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RESUMEN: El alcance de las competencias autonémicas sobre el mar, su proyeccién
sobre el dominio publico maritimo-terrestre y el concepto de “territorio” a los efectos
del ejercicio de competencias autonémicas es una cuestion compleja. Algunos aspectos
estan atn hoy en proceso de definicién por parte de la Jurisprudencia del Tribunal
Constitucional; otros son objeto de transformaciones que pueden tener trascendencia
en cuanto al régimen juridico aplicable.
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SUMMARY: The scope of autonomous competences over the sea, their projection on
the maritime-terrestrial public domain and the concept of “territory” for the purposes
of the exercise of autonomous competences is a complex issue. Some aspects are still
in the process of being defined by the jurisprudence of the Constitutional Court; others
are subject to changes that may have an impact on the legal regime.
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INTRODUCCION

El presente articulo se inspira en parte, en el contenido de una conferencia
impartida en el Congreso Nacional de la Asociacién Espariola de Derecho Mari-
timo?, al que tuve la fortuna de ser invitada al que tuve la fortuna de ser invitada
con objeto de inaugurar la jornada con una disertacién sobre las competencias
autonomicas en el mar.

En la invitacién se sugeria abordar el anélisis de la Jurisprudencia del Tribu-
nal Constitucional en relacién con las competencias de las Comunidades Auté-
nomas sobre el mar territorial, algo que, a priori, no parecia complicado y que,
sin embargo, se ha revelado complejo y de una notable casuistica.

La complejidad de la materia deriva en gran medida del soporte fisico sobre
el que recae el analisis competencial, esto es, la costa espaiola, un espacio de
gran riqueza sobre el que confluyen una pléyade de actividades sujetas a distin-
tas regulaciones de diferentes instancias territoriales.

! ECLI:ES:TC: 2013:87 BOE namero 112, de 10 de mayo de 2013, paginas 171 a 184
Pleno. Sentencia 87/2013, de 11 de abril de 2013. Recurso de inconstitucionalidad 6868-2008.
Interpuesto por el Gobierno de Canarias en relacién con el articulo 36.1 de la Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiversidad. Competencias sobre medio
ambiente y espacios naturales: constitucionalidad del precepto legal relativo a la declaracion y
gestion de espacios naturales protegidos marinos (SSTC 38/2002 y 8/2013).

2 ECLL:ES:TC: 2013:99 BOE ntim. 123, de 23 de mayo de 2013

Recurso de inconstitucionalidad nam. 78-2008, interpuesto por el Gobierno de la Comunidad

Auténoma de Canarias, representado por la directora general del Servicio Juridico del mismo,

en relacién con el articulo 16.2 y la disposicién adicional cuarta de la Ley 5/2007, de 3 de abril,

de la red de parques naturales
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Ello es asi como consecuencia de varias circunstancias:

A. Por un lado, influye la organizacién territorial del poder que se esboza en
la Constitucién de 1978, lo que tiene incidencia en diversos ambitos:

— en la configuracién del concepto de territorio y en la exclusién del mar de
ese ambito fisico a los efectos del ejercicio de competencias.

— en la coexistencia de competencias de diversas instancias territoriales so-
bre un mismo bien, espacio o realidad material.

B. Por otro lado, en el deslinde constitucional de atribuciones entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas influyen determinados elementos que, sin
comportar per se un titulo competencial, inciden en el reparto competencial. Asi
tiene lugar, por ejemplo, cuando como consecuencia de la reserva al Estado de
la titularidad de un bien —como ocurre con el dominio publico maritimo-terres-
tre— se residencia en éste (en el Estado) la determinacion de los aspectos sus-
tantivos del régimen juridico de dicho bien. También tiene lugar cuando existe
una reserva constitucional de ley orgdanica —por ejemplo, la aprobacion de los
Estatutos de autonomia de conformidad con el articulo 81 de la Constitucion—
sobre una determinada materia.

En definitiva, son muchos los elementos que influyen en el reparto de com-
petencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas en general y que hacen
complejo el deslinde en materia de costas, en particular.

En este trabajo se tratard de exponer algunas de las peculiaridades derivadas
de la organizacion territorial del poder y su incidencia en materia de competen-
cias autonémicas sobre el mar; las singularidades propias del dominio publico
—v en especial del dominio publico maritimo-terrestre—, con d&nimo de dibujar
el marco en el que se encuadra la jurisprudencia del Tribunal Constitucional al
respecto, y la incidencia que en el deslinde competencial puede tener la delimi-
tacion espacial de la Comunidad Auténoma de Canarias que contempla el nuevo
Estatuto de Autonomia.

1. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL PODER Y EL PRINCI-
PIO DE TERRITORIALIDAD

1.1. Antecedentes

Como es sabido, Espafia es un Estado unitario, territorialmente descentra-
lizado, que ofrece una especial configuracién territorial consecuencia de su
peculiar historia. A diferencia de paises como Alemania o Italia, que nacieron
como Estados bien entrado el siglo XIX, Espana, al igual que Francia o Ingla-
terra, fueron verdaderos Estados* desde época temprana, definiendo su identi-

4 Estados en el sentido moderno de la palabra, tras nuclear los poderes de instancias inferiores y
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dad y limites territoriales de diversas maneras. Mientras Francia e Inglaterra
se enfrentaban a lo largo de la Guerra de los Cien afnos (1337-1453), lo que
hoy es nuestro pais fue configurandose durante la reconquista, terminando de
perfilarse durante el reinado de los Reyes Catdlicos (la Unién de las Coronas
primero, la conquista de Granada en 1492 y la incorporaciéon de Navarra a la
Corona de Castilla en 1512). Esta Espana que se consolida durante el reina-
do de los Austrias —con unos territorios que incluian América® y gran parte
del Imperio®— sufre una transformacién a consecuencia del advenimiento de
la monarquia Borbonica tras la Guerra de Sucesién (1701-1714). Una nueva
dinastia, de origen francés, impuso un centralismo que ha coexistido, desde
entonces, con las tensiones derivadas de los reclamos de autonomia politica en
ciertos territorios.

Esta evolucién histérica influye en la configuracién actual de Esparfia y expli-
ca, en gran medida, las razones por las que aun cuando la Constitucién de 1978
no dibujé un mapa autonémico, éste se produjo irremediablemente a su través.

Antes de abordarlo, es preciso senalar, en esta —muy gruesa y superficial—
enumeracion de jalones representativos de la historia politica de Espafia, que
también ha tenido influencia en su configuracién territorial la huella dejada por
Javier de Burgos y su ordenacién del territorio en provincias en 18337, Esta di-
visién provincial se ha mantenido vigente hasta la actualidad con la sola modi-
ficacién introducida durante la dictadura de Primo de Rivera cuando se dividié
Canarias, mediante Decreto-ley de 21 de septiembre de 1927, en las dos provin-
cias actuales.

Esta configuracién territorial de base provincial late aun hoy en nuestra
Constitucién de 19788 cuando el articulo 137 sefiala que “el Estado se organiza
territorialmente en municipios, provincias y las Comunidades Auténomas que se
constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestién de sus res-
pectivos intereses” .

sustraerse cada vez mas de poderes superiores —iglesia y papado—. El concepto de “ESTADO”
fue acunado por MAQUIAVELO, Nicolés en su obra, Discursos sobre la primera década de Tito
Livio, al denominar “LO STATO” a la organizacién politica fundamental.

5 En los términos acordados en el Tratado de Tordesillas de 7 de junio de 1494.

6 Imperio en los términos de MENENDEZ PIDAL, Ramén. La idea imperial de Carlos V. 1940.
Espasa Calpe, Madrid.

7 Javier de Burgos, secretario de Estado de Fomento durante la Regencia de Maria Cristina,
abordé una ordenacién administrativa del territorio nacional en 49 provincias, inspirado en
el estado centralizado departamental francés, mediante Real Decreto de 30 de noviembre de
1933.

8 Otro ejemplo en el que se evidencia la relevancia que el escal6n provincial tiene en la organi-
zacion territorial del Estado es el articulo 68.2 de la Constitucién, al afirmar que “la circuns-
cripcion electoral es la provincia. Las poblaciones de Ceuta y Melilla estardn representadas cada
una de ellas por un Diputado. La ley distribuird el niimero total de Diputados, asignando una
representacion minima inicial a cada circunscripcion y distribuyendo los demds en proporcién a
la poblacion”.
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1.2. Organizacion territorial del poder en la Constituciéon de 1978.

El titulo VIII de la Constitucién Espanola contempla las disposiciones rela-
tivas a la organizacion territorial del Estado, principiando dicho titulo con el
articulo 137 antes citado y cuya trascendencia se pone de manifiesto en que,
mientras que las Comunidades Auténomas se contemplan como una mera posi-
bilidad —de tal modo que su constitucién podia no haber tenido lugar o haberse
abordado sélo parcialmente— tanto municipios como provincias son escalones
territoriales constitucionales y por tanto indisponibles para el legislador.

El capitulo III del referido titulo VIII de la Constitucién versa sobre las Comu-
nidades Auténomas en una regulacién bastante compleja que puede sintetizarse
—muy grosso modo— sefialando que el derecho a la autonomia podia ejercerse
por las provincias limitrofes con caracteristicas histéricas, culturales y econémi-
cas comunes, los territorios insulares y las provincias con entidad regional his-
térica, para acceder al autogobierno y constituirse en Comunidades Auténomas,
resultando que la totalidad del territorio nacional se organizé en Comunidades
Auténomas, salvo Ceuta y Melilla, que son ciudades con Estatuto de Autonomia.

1.2.1. Acceso a la Autonomia

La constitucion preveia en su titulo VIII distintas “categorias” de Comuni-
dades Auténomas diferenciando, fundamentalmente, entre las que s6lo podian
asumir las competencias del articulo 148.1 (las del articulo 143) y aquéllas que
podian asumir otras competencias afiadidas siempre y cuando se respetara el
minimo que el articulo 149.1. reserva al Estado (las que accedian por la via del
articulo 151). Sin embargo, el articulo 148.2 CE permitia que, transcurridos cin-
co afios, se pudiera ampliar el marco competencial, y, por otro lado, bastantes
territorios accedieron a la autonomia por la via reforzada, de manera que la
mayoria de las Comunidades Auténomas tienen un elenco competencial muy
superior a la enumeracién del articulo 148.1 de la Constitucién.

Ahora bien, la operatividad del sistema de doble lista no se agota en la enu-
meracion constitucional de competencias, sino que precisa para la incorpora-
cién efectiva de una competencia a una Comunidad Auténoma, su asuncién
expresa por parte del Estatuto de Autonomia.

Asi lo sefiala el articulo 147 de la Constitucién, cuando tras afirmar que
“dentro de los términos de la presente Constitucion, los Estatutos serdn la

norma institucional bdsica de cada Comunidad Auténoma y el Estado los reco-
nocerd y amparard como parte integrante de su ordenamiento juridico.

2. Los Estatutos de autonomia deberdn contener:

(..)

b) La delimitacion de su territorio.
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(...)

d) Las competencias asumidas dentro del marco establecido en la Constitu-
cion y las bases para el traspaso de los servicios correspondientes a las mismas.

1.2.2. Estatuto de Autonomia como elemento determinante de las
competencias autonomicas

Los Estatutos de Autonomia son las normas institucionales basicas de las
Comunidades Auténomas en tanto que entidades territoriales con autonomia
politica. Por ello es esencial que los Estatutos revistan un contenido minimo,
constitucionalmente determinado, del que merece la pena destacar dos conteni-
dos con gran trascendencia a los efectos de determinar el haz de facultades de
las Comunidades Auténomas:

— Por un lado, la necesaria incorporacién de las competencias —sean asu-
midas, sean transferidas— al Estatuto de Autonomia, cuestién que se
abordara a continuacion (A)

— Por otro lado, la necesaria delimitacion del territorio autonémico como
elemento determinante no sélo de sus fronteras fisicas sino también del
ambito espacial sobre el que proyectar sus competencias (B)

A. Como expuso el Tribunal Constitucional en su STC 149/1991 (al pronun-
ciarse sobre el titulo III de la Ley 22/1988, de 28 de julio, de Costas, relativo a la
utilizacién del dominio publico maritimo-terrestre), el otorgamiento de los titulos
concernientes a la gestién el demanio no corresponde a la Administracién compe-
tente para la ordenacion del territorio, sino que es el Estado el que, a consecuencia
de su titularidad sobre el dominio publico, retiene la gestién del mismo. Las Co-
munidades Auténomas pueden asumir competencias al respecto, pero no median-
te modificaciones normativas al margen de su Estatuto de Autonomia, pues tal
posibilidad —de asuncién competencial— queda fuera de su dambito de decision.
Del mismo modo, tampoco puede una Comunidad Auténoma, por la sola autori-
dad de sus 6rganos, anticipar en sus normas el resultado de una hipotética modi-
ficaciéon competencial (STC 128/2016, FJ 6). Si puede siempre la Asamblea de una
Comunidad Auténoma ejercer la atribuciéon que confiere a todas, el articulo 86.2
CE para proponer, o solicitar se proponga, la adopcién por las Cortes Generales de
determinada legislacion o, incluso, la revisién misma de la Constitucién (articulo
166 CE), todo ello con independencia del especifico procedimiento establecido en
cada Estatuto de Autonomia para su propia reforma.

Pero esa atribucion para instar, sefiala la STC 128/2016 “no ampararia nunca el
que se anticipara su resultado, incierto por definicion, en actuaciones o en normas”.

o Ello es asi porque una de las funciones del Estatuto de Autonomia es precisamente la de atri-
buir a la Comunidad Auténoma sus competencias dentro del marco establecido en la Consti-
tucion. Asi lo confirmé el Tribunal Constitucional en su STC 18/2022, de 8 de febrero, FJ 2.d)
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B. El articulo 147.2.b) de la Constitucién configura como uno de los conte-
nidos minimos de los estatutos de autonomia, la delimitaciéon de su territorio,
como “elemento definidor de las competencias de cada Comunidad Auténoma en
relacion con las demds Comunidades Auténomas y con el Estado” (STC 99/1986,
de 11 de julio, F.J. 4). Por tanto, las competencias autonémicas se circunscriben
a su ambito territorial, aunque en ocasiones su ejercicio puede tener repercu-
siones fuera del mismo (STC 38/2002, de 14 de febrero, F.6), como ocurre con
la pesca en aguas interiores, el marisqueo y la acuicultura (148.1.11.%) y con los
puertos (148.1.6.%), [asi lo afirma, por ejemplo, respecto de la acuicultura, la STC
103/1989; para la ordenacion del sector pesquero, la STC 158/1986, o para el
marisqueo, la STC 9/2001); o para proteccién de los espacios naturales cuando
la unidad y continuidad de los ecosistemas exija que la proteccién no encuentre
limite territorial.

1.3. El principio de territorialidad y el territorio como elemento
del Estado

Aun cuando el articulo 137 de la Constitucién dispone que “el Estado se or-
ganiza territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Auto-
nomas que se constituyan”, como es sabido, el proceso constitucional concluyé
integrando todo el territorio nacional en Comunidades Auténomas, entidades de
base territorial y naturaleza politica (Sentencia del Tribunal Constitucional nu-
mero 25/1981, de 14 de julio'?), “compuestas por una suma de provincias, forma-
das éstas a su vez por municipios. Esta premisa tiene relevancia en la medida en
la que las Comunidades Auténomas se han constituido sobre una estructura te-
rritorial de base municipal que no incluye el mar, lo que tiene como consecuencia
que las competencias propias sélo pueden ejercerse dentro del correspondiente
territorio y sélo excepcionalmente puedan proyectarse sobre el mar territorial''.

respecto de la asuncion por el Estatuto de Autonomia de Cataluna de 2006 de la competencia
sobre los titulos de ocupacién del dominio publico maritimo terrestre que hasta entonces ejer-
cia el Estado ex articulo 110. B) de la Ley de Costas.

10 ECLI:ES:TC: 1981:25 BOE numero 193, de 13 de agosto de 1981. Contra la Ley Orgéanica
11/1980, de 1 de diciembre, sobre supuestos previstos en el art. 55.2 de la Constitucion.

1 En esta posicién ha influido la posicién tradicional del Consejo de Estado, que establecié una
relevante doctrina sobre el territorio nacional al hilo del proceso de descolonizacién de Guinea
Ecuatorial e Ifni (Dictamen 36.077, de 20 de junio de 1968 y Dictamen 36.227, de 7 de noviem-
bre de 1968) y en relacién con temas urbanisticos (dictdimenes de 10 de mayo de 1952 y de 14
de febrero de 1957) que ha influido en la Jurisprudencia del Tribunal Supremo (Sentencias
de la Sala de lo Contencioso Administrativo de 9 de marzo de 1998, 4 de febrero de 1987 y 20
de septiembre de 1984). De esta doctrina interesa aqui destacar la configuracién del territorio
nacional como un elemento del Estado, como una realidad fisica sobre la que se proyecta el
poder publico. El poder publico del Estado se extiende a toda su jurisdiccién, que se proyecta
sobre el cielo, el suelo y el subsuelo, asi como a los espacios marinos en los términos previstos
en la Constitucion y en los Tratados Internacionales.
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En efecto, el ordenamiento juridico espafiol se asienta sobre la comprensiéon
del territorio como un elemento del Estado (A) y en la vigencia del principio de
territorialidad en el ejercicio de las competencias por las distintas instancias
territoriales (B).

A. Espafia es un Estado y como tal, uno de sus elementos esenciales es el
territorio, aun cuando la Constitucién Espaiiola no delimita ni describe las fron-
teras del territorio nacional'2.

B. Este Estado se organiza territorialmente en diversos entes de naturaleza
politica que ejercen sus competencias en sus respectivos territorios (articulo 137
y siguientes de la Constitucion) sin perjuicio de la indisoluble unidad de la Na-
cién Esparfiola, patria comun e indivisible de todos los espanoles (articulo 2 de
la Constitucion).

Esta configuracién del Estado y la base municipal y provincial que late en
toda la Constituciéon —y en especial en el titulo VIII— comporta que las provin-
cias se configuren como una suma de municipios (que no incluyen el mar) y que
las Comunidades Auténomas tengan base provincial (que tampoco incluyen el
mar) —en las uniprovinciales el escalén provincial se diluye—; todo lo que a su
vez se manifiesta en una realidad: el territorio municipal, provincial y autonémi-
co no incluye el mar adyacente.

En la Sentencia del Tribunal Constitucional 8/2013, de 17 de enero!?, FJ 5,
en fin, se razono que “precisamente porque el mar no forma parte del territorio de

las Comunidades Auténomas, tenemos sefialado, en primer lugar, (SSTC 38/2002,
de 14 de febrero, FJ 6, y 31/2010, de 28 de junio, FJ 92) que sélo excepcionalmente

De conformidad con esta doctrina, el territorio municipal no se extiende al mar, y por tanto
tampoco el territorio provincial ni el autonémico, que es resultado de una suma de provincias.
En contra de la inclusién del mar territorial en el territorio autonémico existen varias voces
discrepantes, entre otras Lasagabaster Herrarte, 1., 1982, pag. 182; Sainz Moreno, F., 1987,
pégs. 189 y ss.; Ruiz Robledo, A., 1991, pag. 100.
Ello es asi porque, a diferencia de otros paises, Espafa no ha tenido nunca dudas sobre su
existencia como Estado y como Reino. Asi lo afirma COLLADO MARTINEZ, Rosa en LOS
LIMITES DEL TERRITORIO NACIONAL EN LA DOCTRINA DEL CONSEJO DE ESTADO.
Publicado en la obra colectiva LA VERTEBRACION TERRITORIAL DE ESPANA EN LA DOC-
TRINA DEL CONSEJO DE ESTADO. Agencia Estatal Boletin Oficial del Estado. Real Acade-
mia de Ciencias Morales y Politicas. Madrid, 2021.
13 ECLIL:ES:TC: 2013:8 BOE nuimero 37, de 12 de febrero de 2013, paginas 93 a 106.
Pleno. Sentencia 8/2013, de 17 de enero de 2013. Recurso de inconstitucionalidad 2586-2008.
Recurso de inconstitucionalidad 2586-2008. Interpuesto por el Gobierno de Canarias frente
al articulo tnico apartado uno de la Ley 12/2007, de 2 de julio, por la que se modifica la Ley
34/1998, de 7 de octubre, del sector de hidrocarburos, con el fin de adaptarla a lo dispuesto en
la Directiva 2003/55/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 26 de junio de 2003, sobre
normas comunes para el mercado interior del gas natural. Competencias sobre ordenacién ge-
neral de la economia y régimen energético: constitucionalidad del precepto legal que atribuye
a la Administracién del Estado la competencia para otorgar las autorizaciones de exploraciéon
y permisos de investigacién que afecten al subsuelo marino.
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pueden llegar a ejercerse competencias autondémicas sobre el mar territorial, siem-
pre y cuando exista un explicito reconocimiento estatutario [STC 149/1991, FJ 7
A h)], o cuando, a falta del mismo, ello derive de la naturaleza de la competencia
que resulta del bloque de la constitucionalidad, como seria el caso de la acuicultura
(STC 103/1989, de 8 de junio), la ordenacion del sector pesquero (STC 158/1986, de
11 de diciembre), y marisqueo (STC 9/2001, de 18 de enero) (...)".

También ha sefialado el Tribunal Constitucional que sélo excepcionalmente
el ejercicio de una competencia autonémica puede tener efectos extraterritoria-
les y extenderse al mar territorial cuando resulte imprescindible para el ejercicio
de la competencia de la que es titular [como por ejemplo sucede en materia de
proteccién de espacios naturales cuando la unidad y continuidad de ciertos eco-

sistemas exige que su proteccién no encuentre el limite indicado (STC 38/2002,
de 14 de febrero'#)].

El Tribunal Constitucional asienta, por tanto, su jurisprudencia relativa al
ejercicio territorial de las competencias autonémicas en los margenes descritos,
si bien ha reconocido algunas excepciones que luego se expondran. Antes debe
ponerse de relieve la dificultad anadida que deriva del hecho de que el mar ad-
yacente a todas las Comunidades Auténomas costeras forme parte del Dominio
Pablico Maritimo Terrestre, cuya titularidad la Constitucién reserva, en exclu-
siva, al Estado.

2. EL DOMINIO PUBLICO MARITIMO TERRESTRE

El articulo 132 de la Constitucién Esparfiola de 1978 dispone que:

1. La ley regulard el régimen juridico de los bienes de dominio ptiblico y de los
comunales, inspirdndose en los principios de inalienabilidad, imprescriptibilidad
e inembargabilidad, asi como su desafectacion.

2. Son bienes de dominio puiblico estatal los que determine la ley y, en todo
caso, la zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos natu-
rales de la zona econémica y la plataforma continental.

3. Por ley se regulardn el Patrimonio del Estado vy el Patrimonio Nacional, su
administracion, defensa y conservacion.Principio del formulario

14 ECLI:ES:TC: 2002:38 BOE ntimero 63, de 14 de marzo de 2002, paginas 96 a 113

Pleno. Sentencia 38/2002, de 14 de febrero de 2002. Conflictos positivos de competencia acu-
mulados 1492/95 y 3744/95. Planteados por el Gobierno de la Nacioén y por el Consejo de
Gobierno de la Junta de Andalucia, respecto al Decreto andaluz 418/1994, de 25 de octubre,
y la Orden del Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién de 3 de julio de 1995, sobre el
parque natural y la reserva marina de Cabo de Gata-Nijar. Competencias sobre medio ambien-
te, pesca maritima y el mar territorial. Delimitacion del ambito de vigencia de varios preceptos
autonémicos. Voto particular.
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2.1. El Dominio Publico, origen, evolucion, bienes demaniales ver-
sus bienes patrimoniales

2.1.1. Origen y evolucion

La teoria del Dominio Publico tiene un origen remoto que puede remontarse
a Roma, donde esta técnica nace como mecanismo de defensa de determinados
bienes mediante un régimen juridico especial y en virtud del fin al que tales bie-
nes se habian destinado.

Esta figura pierde sus contornos con posterioridad y se desdibuja bajo la
influencia de las instituciones juridicas propias de los pueblos germénicos y su
concepcion colectiva de la propiedad. La incidencia del derecho germéanico com-
port6 una indefinicién de los contornos entre el derecho publico y el derecho
privado, y de los derechos entre los particulares y de éstos con el Estado.

En la evolucién posterior de la institucién, en la que no procede detenerse
ahora, destaca la Revoluciéon Francesa, que entre otras medidas atribuye los
bienes a la nacién —eliminandolos de la propiedad del Rey— y suprimiendo
la prohibicién de enajenarlos por innecesaria. La naturaleza juridica de estos
bienes demaniales fue muy debatida por la doctrina francesa, en especial a con-
secuencia de la definicién del dominio publico contenida en el Cédigo Napole6-
nico, que los delimitaba como “los bienes gue no son susceptibles de propiedad
privada”.

La polémica doctrinal finalizé de la mano de Maurice Hariou, que refuté la
teoria del c6digo napolednico proclamando la calificacién del dominio publico
como un derecho de propiedad, aunque dotado de un régimen especial. Es esta
configuracién la que actualmente se toma como punto de partida en la teoria
del dominio publico, integrado por “las propiedades administrativas afectadas a
la utilidad piiblica y que, como consecuencia de tal afectacion, quedan sometidas
a un régimen especial de utilizacion y proteccion”*>.

Espana recibe las ideas de Hauriou con Fernandez de Velasco, quién define
los bienes publicos como: “Una clase especial de entre los que integran la res pu-
blicae...los de dominio ptiblico se ofrecen como aquellos que el Estado reserva al
puiblico, pero diferenciados por ese destino y no por el sujeto”'®

A partir de Maurice Hariou la teoria del derecho publico ha asumido la con-
figuracién de éste como un derecho de propiedad con pocas voces discrepantes,
como ha tenido lugar en el marco de nuestra doctrina, de la mano de Villar

15 “[Les] propriétés administratives rendues inaliénables et imprescriptibles per leur destination...
[Dans] biens appartient...aux diverses personnes administratives, soit pour le mettre a la disposi-
tion du public, soit pour les affecter d leurs services publique”. HAURIOU, Maurice. 2002. Précis
de droit administratif et de droit public. Paris, Editions Dalloz. pags. 608-609

16 FERNANDEZ DE VELASCO, Recaredo. 1942. Sobre la incorporacién al Codigo civil espafiol
de la nocién de dominio publico. Revista de la Facultad de Derecho de Madrid, pag. 119
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Palasi, que propuso considerar el dominio publico como un titulo juridico de
intervencion sobre determinadas categorias de bienes!”.

Sefiala a su vez —a mi juicio acertadamente— Santamaria Pastor'®, que pro-
bablemente una y otra tesis poseen su parte de razon, siendo respectivamente
adecuadas a las diversas categorias de bienes de dominio publico, que son muy
diversas:

— Por un lado, existen determinados tipos de bienes demaniales, en general
afectados a un servicio publico, a los que, por su inmediatividad e ins-
trumentalidad respecto de la organizacion administrativa, es idénea su
calificacién como objeto de un derecho de propiedad.

— Sin embargo, por otro lado, existen una serie de bienes —como son los
conocidos como bienes del demanio natural— respecto de los que la con-
sideracién de objeto de un derecho de propiedad resulta un tanto forzada
y ofrece inconvenientes, pues la atribucién de su titularidad a los entes
publicos se justifica primordialmente en la necesidad de excluir su apro-
piacién privada y su desnaturalizacién; y no en el hecho de que presten
utilidad alguna al ente titular de los mismos.

2.1.2. Bienes demaniales versus bienes patrimoniales

El fundamento constitucional de los bienes de dominio ptblico se encuentra,
como antes se adelantd, en el articulo 132 de la Constituciéon Espanola, si bien
su regulacion actual es anterior y podemos hallar su rastro en los articulos 339
y siguientes del Cédigo Civil. En esta regulacién subyace la teoria del dominio
publico tal y como fuera definida por Hauriou, en su obra ‘Précis de Droit Admi-
nistratif et du Droit Public General’ (1892-1901), en la que senalaba dos condi-
ciones que deben cumplirse, simultaneamente, para hablar de dominio publico:

— En primer lugar, que un bien pertenezca a persona juridica publica (A).
— En segundo lugar, que ese bien de titularidad publica esté afecto al interés
general (B).

En efecto, los bienes demaniales se cualifican por la coexistencia de un ele-
mento subjetivo y un elemento final: la titularidad publica y la finalidad igual-
mente publica.

(A) Tradicionalmente, esta titularidad necesariamente publica solo se recono-

cia a los entes publicos territoriales, como se infiere de la regulaciéon contenida
en los articulos 339 y siguientes del Codigo Civil, que hace referencia al Estado,

17 VILLAR PALASI, JOSE LUIS. 1950. La Naturaleza y regulacién de la concesién minera, Revis-
ta de Administracién Pablica nimero 1, enero-abril de 1950.

18 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso. 1998. Principios de Derecho Administrativo, volumen
II, Cuarta Parte, Los Bienes.
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las provincias y los pueblos —ahora Estado, Comunidades Auténomas y Corpo-
raciones locales—. Pero es que también se ha reconocido la posibilidad de que
la titularidad publica de los bienes demaniales corresponda a personificaciones
instrumentales®.

(B) El segundo elemento determinante de la demanialidad es el destino del

bien a un fin pablico®. Antes de analizar el elemento finalista, resulta de interés
poner de manifiesto que el cédigo civil tradicionalmente ha diferenciado entre
bienes destinados a un uso publico (a) o a un servicio publico (b).

a. Ejemplo de bienes vinculados a un uso publico son los previstos en el
articulo 339.1 del Cédigo Civil, esto es, los caminos, canales, rios, puertos
y puentes; las playas, radas y otros analogos; asi como los previstos en el
articulo 344 para las provincias y los pueblos?!.

Respecto de los bienes vinculados a un uso publico y las referencias ge-
néricas a “otros andlogos”, se ha planteado un debate doctrinal acerca del
alcance de estas previsiones y si todo bien de titularidad publica que se
encuentra destinado al uso publico puede ser considerado como demanial
aun en ausencia de una calificacién legal expresa. La respuesta debe ser
negativa, no solo porque asi lo impone el caracter excepcional de los bie-
nes demaniales en el ordenamiento juridico espafiol??, sino sobre todo por
la ambigiiedad del requisito del destino al uso publico?.

20

21

22

23

80

Asi tuvo lugar, en la década de los afios 80, en favor de las Universidades (articulo 53.2 de la
Ley Orgénica de Reforma Universitaria de 25 de agosto de 1983) y de los organismos auténo-
mos en la Ley 6/1997, de 14 de abril de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion
General del Estado —LOFAGE— en su articulo 48.2. Posteriormente la disposicién final pri-
mera de la Ley 33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas
modificé la LOFAGE para regular el régimen patrimonial de los organismos auténomos —ar-
ticulo 48 LOFAGE—, de las entidades publicas empresariales —articulo 56 LOFAGE—y de las
sociedades mercantiles estatales —disposicién adicional duodécima de la LOFAGE—.

El articulo 339 del Cédigo Civil declara como bienes de dominio publico:

1.° Los destinados al uso publico, como los caminos, canales, rios, torrentes, puertos y puentes
construidos por el Estado, las riberas, playas, radas y otros anéalogos.

2.° Los que pertenecen privativamente al Estado, sin ser de uso comun, y estdn destinados a
algtn servicio publico o al fomento de la riqueza nacional, como las murallas, fortalezas y
demas obras de defensa del territorio, y las minas, mientras que no se otorgue su concesion.
El articulo 344 CC. establece que son bienes de uso publico, en las provincias y los pueblos, los
caminos provinciales y los vecinales, las plazas, calles, fuentes y aguas publicas, los paseos y
obras publicas de servicio general, costeadas por los mismos pueblos o provincias.

Todos los demds bienes que unos y otros posean son patrimoniales.

Como resulta del articulo 1 de la Ley de Patrimonio del Estado y de los articulos 4 y 7 de la Ley
33/2033, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas.

DAGNINO GUERRA, Alfredo. Sobre la propiedad privada y el dominio publico en materia
viaria. Revista de las Administraciones Publicas niamero 141. Afio 1996. DIEZ PICAZO, Luis.
Breves reflexiones sobre el objeto del demanio: LOS TURA IN RE ALIENA. Revista Espafiola
de Derecho Administrativo nimero 35. Afio 1982.
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b. Ejemplo de bienes vinculados a un servicio publico son las murallas, for-
talezas y demas obras de defensa del territorio, y las minas, mientras que
no se otorgue su concesion (apartado 2 del articulo 339 CC.)*.

Como antes se adelantd, el elemento determinante de la demanialidad de un
bien de titularidad publica radica en el elemento final, es decir, en su destino a
un uso o fin publico. Esto configura el dominio publico como una propiedad
finalista y presenta la afectacién como un instrumento de la dindmica del de-
manio.

La afectacién transforma un bien patrimonial en un bien demanial y vicever-
sa, la desafectacion le priva de tal condicién, sustrayéndole del régimen juridico
privilegiado que corresponde a aquel tipo de bienes.

Fuera de estos supuestos de destino a un fin publico, los bienes de titularidad
publica revisten el caracter de patrimoniales o, en la terminologia del Cédigo
Civil, bienes de propiedad privada®.

2.2. Declaracion, conservacion y régimen juridico del dominio pu-
blico

El régimen juridico de los bienes de titularidad publica se contiene en la Ley
33/2003, de 3 de noviembre, de Patrimonio de las Administraciones Publicas. En
esta norma se disciplina el régimen de afectacion de los bienes patrimoniales a
un fin o uso publico, esto es, la afectacion (que puede ser expresa, implicita o
presunta) en los articulos 65 y siguientes; el régimen de modificacién subjetiva
u objetiva —articulos 71 y 72— asi como la imposicién de afectaciones secunda-
rias —articulo 67—, y la cesacién o desafectacién en los articulos 69 y 70.

Los bienes de dominio publico, que son los que aqui interesan, disponen de un
régimen juridico privilegiado, sustantivado por el fin al que se encuentran afectos,
y caracterizado por su inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad.
En lo concerniente a su utilizacion, los articulos 85 y siguientes de la Ley 33/2003

24 Respecto de las entidades locales, el articulo 343 del Codigo Civil no contempla una prevision

expresa en favor de las provincias y los pueblos —como hace el articulo 344 CC. respecto de los
bienes vinculados a un uso publico— pero ello no comporta que la titularidad solo se contem-
ple respecto del Estado. Antes bien, la legislacion de régimen local lo contempla expresamente,
como se infiere del articulo 79.3 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, de Bases del Régimen Local y
del desarrollo que del mismo contiene el articulo 4 del Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales, aprobado por Real Decreto de 13 de junio de 1986.

% Articulo 340.
Todos los demads bienes pertenecientes al Estado, en que no concurran las circunstancias ex-
presadas en el articulo anterior, tienen el carédcter de propiedad privada
Y en el mismo sentido, el articulo 341 del Cédigo Civil anade que Los bienes de dominio pu-
blico, cuando dejen de estar destinados al uso general o a las necesidades de la defensa del
territorio, pasan a formar parte de los bienes de propiedad del Estado.
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antes sefialada, diferencia seguin se trate de bienes destinados a un uso o a un ser-
vicio publico. En los de uso puiblico, diferencia, a su vez, segiin se trate de

— un uso general, que es el que corresponde a todos —por ejemplo, las pla-
yas— sin necesidad de titulo;

— el aprovechamiento especial —que es aquel que precisa de la ocupacion
con instalaciones desmontables o bienes muebles— y que precisa de la
previa obtencion de un titulo (autorizacién administrativa con caracter
general y concesion cuando la ocupacién tenga una duracién superior a 4
afios); o

— un uso privativo, que determina la ocupacién de una porcién del dominio
publico, de modo que se limita o excluye la utilizacién del mismo por
otros interesados y que precisa de la correspondiente concesién adminis-
trativa.

Respecto de la utilizacion de los bienes y derechos destinados a la prestacion
de un servicio publico, sefala el articulo 87 de la Ley 33/2003 que se supeditara a
lo dispuesto en las normas reguladoras del mismo y, subsidiariamente, se regira
por dicha ley.

2.3. El Dominio Publico Maritimo Terrestre

Dentro de la teoria general del dominio puablico se distingue, como antes se
adelantd, entre los bienes demaniales por naturaleza —aquellos que, por sus
caracteristicas fisicas, estdn naturalmente destinados a un uso general o servicio
publico (costas, aguas, minas, etc.)— y los bienes demaniales por afectacion —
aquellos que, sin formar parte del demanio natural, han sido afectados a un uso
general o servicio publico—.

Como ha quedado expuesto, cualesquiera Administraciones publicas —Esta-
do, Comunidades Auténomas o Entidades Locales— pueden afectar sus bienes a
un uso general o servicio publico y, por ende, ser titulares de bienes demaniales
por afectacion.

Los bienes de demanio natural, en cambio, pertenecen al dominio puiblico
del Estado. El articulo 132.2 de la Constitucion dispone a tal efecto lo siguiente:
“Son bienes de dominio publico estatal los que determine la ley y, en todo caso, la
zona maritimo-terrestre, las playas, el mar territorial y los recursos naturales de la
zona econémica y la plataforma continental”.

Este precepto constitucional no sélo realiza una asignacién directa y expresa
de algunas categorias genéricas de bienes al dominio publico estatal, sino que,
ademads, contiene una reserva de ley —obviamente de ley estatal— para deter-
minar qué otros bienes han de formar parte del dominio ptblico estatal. Esto
no significa que el Estado pueda incorporar al dominio publico estatal cualquier
clase de bienes, pues —como ha sefialado el Tribunal Constitucional, a la vista
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del precepto constitucional transcrito— sé6lo puede hacerlo en relacién con “ti-
pos o categorias genéricas de bienes definidos segtin sus caracteristicas naturales
homogéneas”, en los que “subyacen prioritariamente (...) fines constitucionalmen-
te legitimos, vinculados en ultima instancia (...) a la defensa y utilizacion racio-
nal de la riqueza del pais, en cuanto subordinada al interés general”, de acuerdo
con el articulo 128.1 de la Constitucién. Esta incorporacion al dominio publico
mediante ley de todo un género de bienes definidos por sus caracteristicas na-
turales compete en exclusiva al Estado “tanto porque se debe entender incluida
en el concepto material de legislacion civil, a que se refiere el art. 149.1.8.% de la
Constitucion, como porque atatie a las condiciones bdsicas o posiciones juridicas
fundamentales de todos los espatioles en el ejercicio de los derechos constituciona-
les, respecto de los que el Estado debe garantizar la igualdad sustancial, mediante
su propia regulacion, de acuerdo con el art. 149.1.1.% de la Constitucion” (STC
227/1988, de 29 de noviembre, del FJ 142°).

Como ha quedado sentado en apartados anteriores, la titularidad del domi-
nio publico maritimo-terrestre corresponde en exclusiva al Estado ex articulo
132 de la Constitucién y de las normas con rango de ley que asi lo dispongan al
amparo de aquel. Esta titularidad no resulta atributiva de competencias si bien
si comporta la facultad de “definir el dominio y establecer el régimen juridico de
los bienes que lo integran, asi como la de ejercer las competencias necesarias para
preservarlo, mejorarlo, conservarlo y asegurar su adecuada utilizacion”; facultades
que ademas “son susceptibles de condicionar o modular las competencias autono-
micas, cuando tales competencias se despliegan sobre ese demanio de titularidad
estatal”. Ello es asi porque la competencia autonémica para la ordenacién del
litoral “no puede entenderse en términos tan absolutos que elimine o destruya las
competencias que la propia Constitucion reserva al Estado, aunque el uso que
éste haga de ellas condicione necesariamente la ordenacion del territorio» [STC
141/1991, FJ. 1.b)]” (STC 57/2016, de 17 de marzo®” E.J. 2).

26 ECLL:ES:TC: 1988:227 BOE num. 307, de 23 de diciembre de 1988
Promovidos los cuatro primeros, respectivamente, por la Junta de Galicia, por 59 Senadores,
por el Consejo de Gobierno de las Islas Baleares, por el Gobierno Vasco y por el Consejo de Go-
bierno de la Diputacién Regional de Cantabria, todos ellos en relacién con la Ley 29/1985, de 2
de agosto, de Aguas, y los tres siguientes planteados por el Gobierno Vasco en relacién, respec-
tivamente, con el Real Decreto 849/1986, de 11 de abril, por el que se aprueba el Reglamento
de dominio publico hidraulico en desarrollo de la Ley de Aguas; la Orden de 23 de diciembre
de 1986 del Ministerio de Obras Publicas y Urbanismo por la que se dictan normas comple-
mentarias sobre autorizaciones de vertidos de aguas residuales, y el Real Decreto 650/1987, de
8 de mayo, por el que se definen los &mbitos territoriales de los organismos de Cuenca y de los
planes hidrolégicos.

27 ECLIL:ES:TS: 2016:57 BOE nuimero 97, de 22 de abril de 2016, paginas 27457 a 27477
Pleno. Sentencia 57/2016, de 17 de marzo de 2016. Recurso de inconstitucionalidad 5009-
2013. Interpuesto por el Gobierno de Canarias en relaciéon con diversos preceptos de la Ley
2/2013, de 29 de mayo, de proteccién y uso sostenible del litoral y de modificacién de la Ley
22/1988, de 28 de julio, de costas. Competencias sobre urbanismo, ordenacion del litoral y del
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Como ha senalado la jurisprudencia constitucional, la titularidad estatal del
dominio publico natural “no es en si misma un criterio de delimitacion com-
petencial” y, por lo mismo, “no predetermina las competencias que el Estado y
las Comunidades Auténomas tienen atribuidas en relacion con el mismo” (STC
227/1988, de 29 de noviembre, FJ 14 y 15). Tan es asi que las limitaciones de la
propiedad sobre los terrenos contiguos a la ribera del mar por razones de pro-
teccién del dominio publico maritimo-terrestre que impone la Ley de Costas se
fundamenta en la competencia exclusiva del Estado para el dictado de la legis-
lacién basica sobre la proteccién del medio ambiente (articulo 149.1. 23.% de la
Constitucién [STC 149/1991, EJ. 3 apartado B.a)].

3. EL REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE EL ESTADO Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS

Aun cuando la titularidad del demanio no resulta atributiva de competencias,
la reserva de la misma en favor del Estado le garantiza a éste un monopolio en la
regulacién de un contenido minimo que incide en el ejercicio de sus competen-
cias propias por las Comunidades Auténomas.

Para entender el alcance que estas facultades estatales tienen sobre las com-
petencias autondémicas y exponer su incidencia, es preciso primero identificar
cuales son los principales titulos que operan sobre la costa y pueden, por ello,
tener proyecciéon sobre el mar.

3.1. El sistema de doble lista de la Constituciéon de 1978

Como antes se expuso, el sistema de doble lista de los articulos 148 y 149 de la
Constitucién Esparfiola no opera en términos absolutos ni se configura como un
reparto estéatico a semejanza de lo que se suele disenar en los Estados federales;
antes bien, el sistema de doble lista es modulable en tanto que:

— aunque en principio el elenco competencial del articulo 148.1 era el que
con caracter general iba a integrar los Estatutos de autonomia de todas
las Comunidades Auténomas, salvo de aquellas con una “autonomia refor-
zada” —a las que se permitia asumir otras siempre dentro del respeto al
minimo del articulo 149.1 CE—; lo cierto es que muchas accedieron a la
autonomia por la via reforzada, y las que no, modificaron su Estatuto con
posterioridad al amparo del apartado 2 del articulo 148 CE, ampliando su

territorio; autonomia local: interpretaciéon conforme de los preceptos legales estatales que ex-
cluyen determinados ntcleos de poblacién del dominio puiblico maritimo terrestre e imponen
a las Comunidades Auténomas el deber de elaborar un plan sobre la posible incidencia del
cambio climatico en el dominio publico maritimo-terrestre (SSTC 233/2015 y 28/2016).
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ambito competencial mas all4d de los estrictos limites del apartado 1 del
articulo 148 CE.

— por otro lado, existen muchas competencias no previstas constitucio-
nalmente y que se residencian en el Estado al amparo de la denominada
“clausula de residuo” del articulo 149.3 de la Constitucién?® pero que han
sido asumidas por algunas Comunidades Auténomas.

— el reparto competencial de los articulos 148.1 y 149.1 de la Constitucién
no opera, con caracter general, sobre materias integras, sino que en gran
parte de los supuestos que contempla, escinde la facultad legislativa de la
ejecutiva, o bien dentro de la legislativa diferencia entre legislacién bésica
y legislaciéon de desarrollo.

Todo lo anterior dibuja un mapa competencial complejo, con muchas com-
petencias de caracter transversal que se superponen sobre un mismo territorio,
o con un reparto asimétrico de facultades diversas en una misma materia, cir-
cunstancia que se agrava con el hecho de que en numerosos dmbitos no existe
uniformidad competencial entre comunidades auténomas. Ejemplo de ello es
que, en la materia que nos ocupa y fruto de las dltimas reformas estatutarias, al-
gunas Comunidades Auténomas han asumido las competencias sobre la gestién
del dominio pablico maritimo-terrestre y, en particular, sobre el otorgamiento
de titulos de ocupacién —autorizaciones y concesiones—, que hasta entonces
estaban en manos del Estado: es el caso de Catalufia (articulo 149.3.b) de la Ley
Orgéanica 6/2006, de 19 de julio, de reforma del Estatuto de Autonomia para Ca-
taluna), Baleares (articulo 32.17 de la Ley Organica 1/2007, de 28 de febrero, de
reforma del Estatuto de Autonomia de las Illes Balears), Andalucia (articulo 56.6
de la Ley Organica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de Autono-
mia para Andalucia) y Canarias (articulo 157.b) de la Ley Organica 2/2018, de 5
de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias).

3.2. Competencias sobre la costa e incidencia sobre el demanio

El articulo 148.1. 3.* de la Constitucién reconoce a las comunidades au-
ténomas competencia exclusiva en materia de ordenacion del territorio, ur-
banismo y vivienda. Al amparo de esta prevision, los Estatutos de Autono-
mia han previsto el reconocimiento expreso de la competencia exclusiva de
las comunidades auténomas respectivas sobre la ordenacién del territorio.

2 El apartado 3 del articulo 149 de la Constitucién dispone que las materias no atribuidas expre-
samente al Estado por esta Constitucién podran corresponder a las Comunidades Auténomas,
en virtud de sus respectivos Estatutos. La competencia sobre las materias que no se hayan asu-
mido por los Estatutos de Autonomia corresponderé al Estado, cuyas normas prevaleceran, en
caso de conflicto, sobre las de las Comunidades Auténomas en todo lo que no esté atribuido a
la exclusiva competencia de éstas. El derecho estatal ser4, en todo caso, supletorio del derecho
de las Comunidades Auténomas.
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A esta previsiéon se anade la relativa a la competencia exclusiva en materia
de ordenacion del litoral de conformidad con lo establecido por el Tribunal
Constitucional en la Sentencia 149/1991, cuyo F.J. 1 vino a sefialar que todas
las comunidades costeras competentes para la ordenacién del territorio lo
son también para la del litoral, senalando ademas que éste incluye al menos,
a efectos de la Ley de Costas del Estado, la ribera del mar y sus zonas de pro-
teccién e influencia.

Por otro lado, las Comunidades auténomas costeras tienen competencia ex-
clusiva en materia de pesca en las rias y demds aguas interiores, el marisqueo,
la acuicultura y la pesca fluvial y lacustre, como reconoce el articulo 148.1.11 @
de la Constitucién.

También les corresponde la competencia exclusiva en materia de puertos de
refugio, los puertos y aeropuertos deportivos y, en general, los que no desarro-
llen actividades comerciales (articulo 148.1.6 .%).

Les corresponde en exclusiva la promocién y ordenacién del turismo en su
ambito territorial (articulo 148.1.18 .*), la gestién en materia de proteccién del
medio ambiente (articulo 148.1.9 .*) y el dictado de normas complementarias
de proteccion a las que con caracter basica establezca el Estado en materia de
medio ambiente (articulo 149.1.23 .%).

Todas estas competencias autonémicas inciden sobre la costa y por tanto
sobre el dominio publico maritimo terrestre, cuya titularidad estatal comporta
una reserva al Estado de la competencia exclusiva para el establecimiento de su
régimen juridico [STC 149/1991, F.J. 4.B.a)], incluida la regulacién de su régi-
men de proteccién y de utilizaciéon (STC 31/2010, de 28 de junio, F.J. 92).

3.3. Competencias del Estado sobre el dominio piiblico maritimo
terrestre

En efecto y como sefal6 el Tribunal Constitucional en la Sentencia 149/1991,
de 4 de julio (FJ 1.° C y D), el Estado se encuentra no sélo “facultado” para “es-
tablecer el régimen juridico de todos los bienes” sino “obligado” a “proteger el
demanio maritimo-terrestre a fin de asegurar tanto el mantenimiento de su inte-
gridad fisica y juridica como su uso publico y sus valores paisajisticos”.

A tal fin, el Estado dispone —segtn el Tribunal— de dos titulos competencia-
les generales:

— el previsto en el articulo 149.1. 1.% de la Constitucién sobre “la regulacion
de las condiciones basicas que garanticen la igualdad de todos los espa-
fioles en el ejercicio de los derechos y en el cumplimiento de los deberes
constitucionales”; y

— el contemplado en el articulo 149.1. 23.* de la Constitucién en cuanto a la
“legislacion basica sobre protecciéon del medio ambiente”.
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El ejercicio de estas competencias estatales, aun cuando se cifie al &mbito de
lo basico, puede comportar el condicionamiento de las competencias sectoriales
de las comunidades auténomas mediante la imposicion de limites en razoén a la
repercusion negativa que el ejercicio ordinario de la actividad sectorial de que se
trate pueda tener (STC 194/2004, FE.JJ. 8 y 9).

Por otro lado ocurre que en ocasiones, existen normas basicas diferentes por
razoén del territorio o de la orografia, como ha sefialado, en relacién con la zona
de servidumbre de proteccién, el Tribunal Constitucional en sus SSTC 87/2012,
de 18 de abril, FFJJ 4y 5,y 137/2012, de 19 de junio, FJ 2, y ello porque “la varie-
dad de las condiciones fisicas de la costa hace razonable, e incluso impone, que no
sean idénticas las normas que hayan de aplicarse en uno u otro sitio para la pro-
teccion del medio ambiente litoral y para asegurar la utilizacion del demanio, o tal
vez, mds precisamente, que la estructura juridicamente uniforme de la proteccion
v de la libertad de acceso (limitaciones a la propiedad, servidumbres de acceso y
trdnsito) se haga compatible con una acomodacion de las determinaciones norma-
tivas a la diversidad natural” [STC 149/1992 FJ 3 c¢) que las Sentencias referidas
reproducen].

En definitiva, a pesar de que el litoral se encuentre en territorio autonémico,
el Estado puede ejercer sobre el mismo diversas competencias que condicionan
y modulan el ejercicio de las propias.

4. LA DOCTRINA DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL SOBRE
COMPETENCIAS AUTONOMICAS Y MAR TERRITORIAL

4.1. Marco general

Con caracter general, la doctrina que el Tribunal Constitucional ha ido sen-
tando en relacién con el eventual ejercicio de competencias autonémicas sobre
el mar territorial, puede resumirse en las siguientes notas —todas a su vez con
excepciones y matices—:

1. Las competencias autonémicas carecen de virtualidad en el mar por ra-
z6n de su extraterritorialidad, es decir, por proyectarse fuera del territo-
rio autonémico (STC 38/2010 FJ 6 y STC 31/2010 FJ 92). Ahora bien, el
hecho de que la zona maritimo-terrestre sea dominio publico no excluye
ni su ubicacién en territorio autonémico ni que puedan existir, sobre los
bienes demaniales —o sobre la zona de dominio publico o destinada a su
proteccién— competencias propias y exclusivas de las Comunidades Au-
ténomas.

2. Excepcionalmente pueden ejercerse competencias autonémicas fuera del
estricto territorio de la Comunidad al amparo de determinadas circuns-
tancias, como son las siguientes:
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A. En unas ocasiones, porque entiende que el concepto de territorio au-
tonémico abarca determinados elementos como son el litoral, la zona
maritimo terrestre, las aguas interiores y los puertos.

B. En otras ocasiones, porque en relaciéon con determinadas materias y
ante determinadas circunstancias si admite la extensién de competen-
cias autonémicas al mar en determinados supuestos, por ejemplo:

— cuando existe un reconocimiento estatutario explicito (como
ocurre por ejemplo con los vertidos industriales o contaminan-
tes en aguas territoriales o en materia de salvamento maritimo)

— cuando de la naturaleza de la competencia resulta la extensién
de la misma sobre el mar territorial de conformidad con la in-
terpretacién del bloque de constitucionalidad (como ocurre por
ejemplo con la acuicultura, el marisqueo y la ordenacién del sec-
tor pesquero).

— cuando deriva de la propia competencia y de su ejercicio una
exigencia al respecto, por ejemplo, en la proteccion de los espa-
cios naturales en aquellos casos en los que exista una unidad y
continuidad de los ecosistemas que determine que su proteccién
no encuentra el limite derivado del principio de territorialidad.

Estas conclusiones derivan, entre otras, de las Sentencias del Tribunal Cons-
titucional que se exponen a continuacién®.

4.2. Las Sentencias del Tribunal Constitucional niimeros 38/2002,
de 14 de febrero, 31/2010, de 28 de junio, 8/2013, de 17 de ene-
roy 3/2014, de 16 de enero

La STC 38/2002 marcé6 un punto de partida en lo concerniente a la definicién
del ambito territorial de las Comunidades Auténomas a efectos competenciales,
admitiendo la posibilidad de ejercicio de competencias propias por las Comuni-
dades Auténomas en el espacio maritimo en dos circunstancias —ya expuestas—:

— Cuando existiera un expreso reconocimiento estatutario de la competen-
cia.

29 Asi se evidencia, también, en sentido inverso, en las SSTC 3/2014, FJ 3 y 25/2014, FJ 3.b)
cuando se descarta el reconocimiento de competencias autonémicas sobre el mar territorial
afirmando no se ha apreciado que “estemos ante un supuesto excepcional de ejercicio extraterri-
torial de competencias autonémicas sobre el mar territorial” pues “ni existe un reconocimiento
estatutario explicito para el ejercicio de la competencia autondmica en materia de régimen ener-
gético sobre el mar territorial, ni ello deriva de la naturaleza con que esta competencia se ha con-
figurado en el bloque de la constitucionalidad, ni, finalmente, la autorizacion de las instalaciones
de produccion de energia en el mar territorial resulta imprescindible, con cardcter general, para el
ejercicio de las competencias” de las que es titular la Comunidad Auténoma.
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— Cuando la naturaleza de la competencia, de acuerdo con el bloque de
constitucionalidad, permita la implementacién de la competencia auto-
némica en el mar territorial°.

Posteriormente, en la Sentencia del Tribunal Constitucional 8/2013, de 17 de
enero, FJ 5, se razoné que “precisamente porque el mar no forma parte del terri-
torio de las Comunidades Auténomas, tenemos serialado, en primer lugar, (SSTC
38/2002, de 14 de febrero, FJ 6, v, FJ 92) que sdlo excepcionalmente pueden llegar
a ejercerse competencias autonémicas sobre el mar territorial, siempre y cuando
exista un explicito reconocimiento estatutario [STC 149/1991, FJ 7 A h)], o cuan-
do, a falta del mismo, ello derive de la naturaleza de la competencia que resulta
del bloque de la constitucionalidad, como seria el caso de la acuicultura (STC
103/1989, de 8 de junio), la ordenacion del sector pesquero (STC 158/1986, de 11
de diciembre), y marisqueo (STC 9/2001, de 18 de enero) (...)".

En la STC 3/2014%' el Tribunal Constitucional reitera de manera concluyente
que el territorio autonémico no se extiende al mar territorial: “/e]llo se explica
por la realidad de la que se parte y que consagra el art. 137 CE, que no es otra que
el entendimiento comiin de que el territorio autondmico se extiende al dmbito de
los municipios que integran la correspondiente Comunidad pero que éstos nunca
se han extendido ni tampoco hoy se extienden al mar territorial, siendo esta y no
otra la idea razén que subyace en la doctrina constitucional”, sefialando el caric-
ter excepcional del ejercicio de competencias en el mar “precisamente porque el
mar territorial no forma parte del territorio de las Comunidades Auténomas, sélo
excepcionalmente pueden llegarse a ejercerse competencias autonémicas sobre el
mar territorial, siempre y cuando exista un explicito reconocimiento estatutario o
sélo cuando resulte imprescindible para el ejercicio de la competencia de la que es
titular” (FJ 3).

También se han reconocido excepciones al principio de territorialidad en re-
lacién con determinados supuestos relacionados con la proteccién ambiental
del medio marino. Esta jurisprudencia se ha desarrollado tras la aprobacién
por el Estado de la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y
la Biodiversidad, y la Ley 41/2010, de 29 de diciembre, de proteccién del medio
marino, ambas destinadas a la proteccion de la biodiversidad marina. Al respec-

30 como ha ocurrido por ejemplo en materia de acuicultura (STC 103/1989, de 8 de junio), en
relacién con la ordenacion del sector pesquero (STC 158/1986, de 11 de diciembre) y el maris-
queo (STC 9/2001, de 18 de enero).

31 ECLI:ES:TC:2014/3 BOE ntmero 35, de 10 de febrero de 2014, paginas 28 a 38
Conflicto positivo de competencia 9061-2007. Planteado por la Xunta de Galicia en relacion
con el Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, por el que se establece el procedimiento admi-
nistrativo para la tramitacion de las solicitudes de autorizacion de instalaciones de generacién
eléctrica en el mar territorial. Competencias sobre autorizacién de instalaciones eléctricas y
régimen energético: constitucionalidad de los preceptos reglamentarios estatales que regulan
el procedimiento de autorizacién de instalaciones de generacion eléctrica en el mar territorial
(STC 8/2013).
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to, el Tribunal Constitucional ha senalado [Sentencias 87/2013, de 11 de abril, y
86/2019, de 20 de junio FJ 4)] que, aunque corresponde a la Administracién Ge-
neral del Estado el ejercicio de las funciones relativas a la proteccién del medio
ambiente, con respecto a todas las especies, espacios, habitats o areas criticas
situados en el medio marino, sin perjuicio de las competencias de las comuni-
dades auténomas de litoral (...) [asi como] en la zona econémica exclusiva, pla-
taforma continental y espacios situados en los estrechos sometidos al Derecho
internacional o en alta mar, también compete a las comunidades auténomas el
ejercicio de tales funciones en caso de continuidad ecolégica.

En este sentido, la Ley 33/2015, de 21 de septiembre, por la que se modifica
la Ley 42/2007, de 13 de diciembre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversi-
dad, modificé el articulo 6.4 de la Ley 42/2007 para sefialar de manera expresa
que “corresponde a las comunidades auténomas el ejercicio de las funciones a las
que se refiere esta ley con respecto a especies (excepto las altamente migratorias) y
espacios, hdbitats o dreas criticas situados en el medio marino, cuando exista con-
tinuidad ecolégica del ecosistema marino con el espacio natural terrestre objeto de
proteccion, avalada por la mejor evidencia cientifica existente”.

4.5. El caso de Canarias: las Sentencias del Tribunal Constitucional
87/2013, de 11 de abril®?; 99/2013, de 23 de abril33; y 25/2014,
de 13 de febrero3*

Como se ha reiterado a lo largo del presente articulo, el mar territorial es, en
la Jurisprudencia del Tribunal Constitucional, territorio nacional que no esta
integrado en el territorio autonémico. En esta configuracién influye sin duda la
definicion que del territorio se contiene en los distintos Estatutos de Autonomia,
que como se expuso, se limitan a contemplar el propio de las provincias que lo
integran, sin referencias a los espacios marinos.

32 ECLI:ES:TC: 2013:87 BOE namero 112, de 10 de mayo de 2013, paginas 171 a 184
Pleno. Sentencia 87/2013, de 11 de abril de 2013. Recurso de inconstitucionalidad 6868-2008.
Interpuesto por el Gobierno de Canarias en relacién con el articulo 36.1 de la Ley 42/2007,
de 13 de diciembre, del patrimonio natural y de la biodiversidad. Competencias sobre medio
ambiente y espacios naturales: constitucionalidad del precepto legal relativo a la declaracién y
gestion de espacios naturales protegidos marinos (SSTC 38/2002 y 8/2013).

33 ECLL:ES:TC: 2013:99 BOE nam. 123, de 23 de mayo de 2013
Recurso de inconstitucionalidad nam. 78-2008, interpuesto por el Gobierno de la Comunidad
Auténoma de Canarias, representado por la directora general del Servicio Juridico del mismo,
en relacion con el articulo 16.2 y la disposicién adicional cuarta de la Ley 5/2007, de 3 de abril,
de la red de parques naturales

34 ECLL:ES:TC: 2014:25 BOE nuim. 60, de 11 de marzo de 2014
Conflicto positivo de competencia nim. 9260-2007, interpuesto por el Gobierno de Canarias
contra el Real Decreto 1028/2007, de 20 de julio, por el que se establece el procedimiento admi-
nistrativo para la tramitacion de las solicitudes de autorizacion de instalaciones de generacién
eléctrica en el mar territorial.
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Esta circunstancia merece mencién en lo concerniente a Canarias en la me-
dida en la que su Estatuto de Autonomia, que originariamente delimitaba el
territorio haciendo referencia a las islas e islotes; ha ido variando para acoger en
su seno primero, una dimensién de archipiélago —inspirado en la regulacién in-
ternacional de los Estados archipeldgicos que contempla, como parte del ambito
territorial autonémico, las aguas que rodean las islas—; y después, la incorpo-
racién de las “aguas canarias”—como se expondra en un momento posterior—.

El concepto estatutario de archipiélago, que incluia las islas y las aguas que
las rodean, no ha sido admitido por el Tribunal Constitucional, que sefial6 en la
STC 8/2013, de 17 de enero, que el mar territorial no forma parte del territorio
canario, rechazando la interpretacion que de los arts. 2 y 40 del Estatuto de Au-
tonomia habia pretendido la Comunidad Auténoma.

Se dijo entonces (STC 8/2013 FJ6) y se reiteré después [STC 25/2014 FJ 3.a)]
“aunque el término ‘territorios insulares’ ha desaparecido del Estatuto, y ha sido
sustituido por el término ‘archipiélago’, la definicion del territorio autonémico vie-
ne dada, en ambas regulaciones, por las islas (‘el archipiélago canario integrado
por las siete islas’), sin que se incluya una referencia explicita al mar que las rodea,
ni ésta pueda deducirse del significado comiin del término archipiélago, que se
limita a indicar que las islas deben estar agrupadas en el mar, mds o menos proxi-
mas entre ellas” (FJ 6).

El Tribunal Constitucional (SSTC 8/2013, 87/2013, y 99/2013) se ha man-
tenido, en fin, contrario a la utilizacién de un concepto propio del Derecho
internacional en un ambito ajeno al mismo como es, en definitiva, la distri-
bucién de competencias entre el Estado y las Comunidades Auténomas al
que afecta la definicién del territorio como limite natural de la competencia
autonémica®.

El rechazo del Alto Tribunal a considerar las singulares condiciones de las
islas canarias no ha logrado acallar las voces discrepantes con este criterio, que
reclaman, para supuestos tan singulares como es el del Archipiélago Canario,
una comprension integral del territorio maritimo y terrestre®.

3 Afirma la STC 8/2013 en su FJ 7 que la definicién de archipiélago que contiene el art. 46 de la
Convencién de Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, a los efectos del trazado de las lineas
de base que constituyen el limite interior del mar territorial, que sirven para delimitar la zona
econdmica exclusiva y la plataforma continental, solo resulta aplicable a los Estados archipe-
lagicos.

36 Voces autorizadas como la de LOBO RODRIGO, A “la ordenacién del dominio publico mari-
timo-terrestre. Especial referencia a su parte maritima” en SANZ LARRUGA, FJ (director) y
GARCIA PEREZ, M. (Coordinadora), Estudios sobre la ordenacién, planificacién y gestién del
litoral. Hacia un modelo integrado y sostenible, Instituto de Estudios Econémicos de Galicia
Pedro Barrié de la Maza, 2009, pp. 229 a 246.; y LOBO RODRIGO, A. “El mar como parte
integrante del &mbito territorial de las Comunidades Auténomas” en Revista Andaluza de Ad-
ministracién Publica namero 107, mayo-agosto (2020), paginas 19-50.
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5. EL NUEVO ESTATUTO DE AUTONOMIA DE CANARIAS

5.1. El nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias

La configuracién antes expuesta del territorio autonémico ha sido modifica-
da en el nuevo Estatuto de Autonomia de Canarias, aprobado por Ley Organica
1/2018, de 5 de noviembre, de reforma del Estatuto de Autonomia de Canarias.

El articulo 1.1, define Canarias como un archipiélago atlantico que, como
expresion de su identidad singular basada en sus circunstancias geograficas, his-
toéricas y culturales, ejerce el derecho al autogobierno como nacionalidad, cons-
tituyéndose en Comunidad Auténoma en el marco del Estado espafiol.

A continuacion, el articulo 4 introduce una nueva delimitacién espacial del
ambito territorial de la Comunidad Auténoma de Canarias, superando la esta-
blecida en la versién estatutaria anterior y estableciendo una nueva dimensién
en la definicién —obligatoria de conformidad con el articulo 147 de la Constitu-
cion— estatutaria del territorio de la Comunidad Auténoma.

5.2. El nuevo articulo 4 del Estatuto de Autonomia de Canarias:
ambito espacial

El articulo 4 del Estatuto de Autonomia establece que el &mbito espacial de
la Comunidad Auténoma de Canarias comprende el archipiélago canario, inte-
grado por el mar y las siete islas con administracién propia de El Hierro, Fuer-
teventura, Gran Canaria, La Gomera, Lanzarote, La Palma y Tenerife, asi como
por la isla de La Graciosa y por los islotes de Alegranza, Lobos, Montarfia Clara,
Roque del Este y Roque del Oeste, en su apartado 1; anadiendo a continuacién,
en el apartado 2 que “sin perjuicio de la delimitacion de las lineas de base existen-
tes, entre los puntos extremos mds salientes de las islas e islotes que integran, segiin
el apartado anterior el Archipiélago canario, se trazard un contorno perimetral que
siga la configuracion general del archipiélago, tal como se establece en el anexo de
este Estatuto. Las aguas que queden integradas dentro de este contorno perimetral
recibirdn la denominacion de aguas canarias y constituyen el especial dmbito ma-
ritimo de la Comunidad Auténoma de Canarias”.

Por su parte, el apartado 3 del articulo 4 del Estatuto de Autonomia de Cana-
rias afiade que “el ejercicio de las competencias estatales o autonémicas sobre las
aguas canarias y, en su caso, sobre los restantes espacios maritimos que rodean a
Canarias sobre los que el Estado espatiol ejerza soberania o jurisdiccion se realiza-
rd teniendo en cuenta la distribucion material de competencias establecidas cons-
titucional y estatutariamente tanto para dichos espacios como para los terrestres”.

El apartado 4 afiade que el Estado, en el ejercicio de sus competencias “fen-
drd en cuenta las singularidades derivadas del cardcter archipeldgico y promoverd
la participacion de la Comunidad Auténoma en las actuaciones de competencia
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estatal en dichas aguas” y el apartado 5 aclara que el trazado del contorno peri-
metral “no alterard la delimitacion de los espacios maritimos de las Islas Canarias
tal y como estdn establecidos por el ordenamiento juridico espaviol en virtud del
Derecho Internacional vigente”.

La lectura del precepto revela una modificacién sustantiva en la definicion del
espacio territorial del archipiélago e incluye el mary las islas (articulo 4.1) especi-
ficando que las aguas integradas en el contorno perimetral que establece el anexo
del Estatuto recibiran el nombre de “aguas canarias” y “constituyen el especial
dmbito maritimo de la Comunidad Auténoma de Canarias” (apartado 2 del articulo
4 EA). Por su parte los aparados 3 y 4 reconocen el ejercicio de las competencias
estatales y autonémicas sobre las aguas canarias de conformidad con el corres-
pondiente reparto competencial, afiadiendo el apartado 5 que el contorno perime-
tral no altera la delimitacion de los espacios maritimos de las Islas Canarias tal y
como estan establecidos por el ordenamiento juridico vigente.

De todo lo anterior podria interpretarse que de esta nueva configuracién del
territorio autonémico se infiere la inclusiéon en éste de las “aguas canarias” y, por
tanto, que estas aguas forman parte del territorio como limite espacial de ejerci-
cio de las competencias autonémicas.

Esta interpretacién es la que se ha sostenido en un reciente dictamen del
Consejo Consultivo, en algunas de sus conclusiones y en especial, en los tres
votos particulares formulados al mismo, como se vera a continuacioén.

5.3. La nueva concepcion espacial del territorio autonémico

El dictamen del Consejo Consultivo ntimero 293/2022, de 14 de julio de 2022,
emitido en relacion con el Proyecto de Decreto por el que se declaran las Zonas
de Especial Proteccién para las aves (ZEPA) en la Comunidad Auténoma de
Canarias’” aborda en su apartado IV de Consideraciones, la competencia auto-
némica y el ambito espacial de la norma objeto de informe.

Respecto de la competencia, observa que el proyecto sometido a consulta
sélo cita el articulo 153 del Estatuto de Autonomia, relativo a medio ambiente
—competencia de desarrollo legislativo y de ejecucion de la legislacion estatal en
materia de medio ambiente— a lo que el dictamen consideré que debia afiadir-
se el articulo 154.1, que contempla la competencia exclusiva de la Comunidad
Auténoma en materia de espacios naturales protegidos en su ambito espacial.

37 Proyecto de Decreto por el que se declaran las Zonas de Especial Proteccién para las aves
(ZEPA) en la Comunidad Auténoma de Canarias, y se modifica el Decreto 174/2009, de 29
de diciembre, por el que se declaran Zonas Especiales de Conservacion integrantes de la Red
Natura 2000 en Canarias y medidas para el mantenimiento en un estado de conservacién favo-
rable de estos espacios naturales, al objeto de ampliar la Zona Especial de Conservacién (ZEC)
de Anaga (EXP. 239/2022 PD)
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En lo concerniente a esto tltimo, el dictamen pone de relieve que en el Infor-
me de iniciativa se manifiesta que el proyecto sélo declara las ZEPAs de ambito
geografico fundamentalmente terrestre, ya que las marinas son de competencia
estatal segtin lo dispuesto en el articulo 6 de la Ley 42/2007, de 13 de diciem-
bre, del Patrimonio Natural y de la Biodiversidad, excluyéndose, por tanto, del
objeto del PD las 11 ZEPA declaradas por la Administracién General del Estado
en aguas canarias. Sefiala al respecto el dictamen del Consejo Consultivo que
“sin embargo, ha de tenerse en cuenta que la reforma del Estatuto de 2018 ha reco-
nocido competencia de la Comunidad Auténoma en los espacios maritimos, que
incluye la posibilidad de establecer y regular ZEPAs en el mar, ampliando el dmbito
espacial de la Comunidad Auténoma en los siguientes términos: articulo 4”3,

Considera, el dictamen, que de la lectura del articulo 4 del EA “se desprende
que el dmbito sobre el que ejercer competencias no es solo el terrestre, sino que se
extiende al marino en aquellas materias que asi disponga el propio Estatuto”.

Recuerda que la cuestién de la inclusién de los espacios maritimos dentro
del ambito espacial de la Comunidad Auténoma de Canarias, y su incidencia en
el reparto de competencias ha sido abordada en varias sentencias del Tribunal
Constitucional en las que se ha reiterado que el mar no forma parte del territo-
rio, asi como que el Estatuto de Autonomia de Canarias no contenia ninguna
singularidad al respecto. Ya en la STC 8/2013, se advirtié que “aunque el término
‘territorios insulares’ ha desaparecido del Estatuto, y ha sido sustituido por el tér-
mino ‘archipiélago’, la definicion del territorio autondmico viene dada, en ambas
regulaciones, por las islas (‘el archipiélago canario integrado por las siete islas’), sin
que se incluya una referencia explicita al mar que las rodea, ni ésta pueda deducirse
del significado comiin del término archipiélago, que se limita a indicar que las islas
deben estar agrupadas en el mar, mds o menos proximas entre ellas” (FJ 6)».

Por todo lo expuesto, “resulta evidente —afirma el dictamen— (que) la vo-
luntad del nuevo EAC de incluir los espacios maritimos como de la competencia
autondémica, lo que supone un explicito reconocimiento estatutario que habilita al
ejercicio de las competencias autonémicas sobre los espacios maritimos en aque-
llos dmbitos materiales delimitados por el propio Estatuto, entre los que estdn,
como hemos referido, la defensa y proteccion del medio ambiente y los espacios
protegidos, objeto del presente PD, por lo que hay que concluir que desde la entrada

38 Anade que el articulo el art. 26 EAC, relativo a los derechos en el ambito del medio ambiente,
establece, en relacién con el ambito espacial: «2. Los poderes puiblicos canarios garantizaran
la defensa y proteccion de la naturaleza, el medio ambiente, el paisaje y la biodiversidad sea
en espacios terrestres como marinos». Por tltimo, el art. 153.1 EAC dispone que corresponde
a la Comunidad Auténoma de Canarias la competencia de desarrollo legislativo y de ejecucion
de la legislacion estatal en materia de medio ambiente, lo que incluye en todo caso (en lo que
ahora interesa): «d) La regulacién de los recursos naturales, de la flora y la fauna, de la biodi-
versidad, del medio ambiente marino y acuatico si no tienen por finalidad la preservacion de
los recursos pesqueros maritimos».
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en vigor del nuevo EAC, la Comunidad Auténoma de Canarias es competente para
la declaracion de las ZEPAs tanto terrestres como marinas’.

Los votos particulares al dictamen anaden que el dictamen no ha tomado
en consideracién la nueva realidad juridica surgida tras la reforma del EAC en
2018 y que, en lo que al asunto atafie, consiste “en que la delimitacion del territo-
rio de la CAC se ha visto ampliada (...) aunque el art. 4 EAC se refiera al “dmbito
espacial” de la CAC (...) resulta del todo evidente que con esta expresion el texto
estatutario se estd refiriendo a la delimitacion del territorio de la CAC —contenido
obligatorio de los Estatutos de Autonomia, segiin el art. 147.2.b) CE— sobre el cual
la CAC puede ejercer sus competencias: las islas y el mar que las rodea, tanto las
“aguas canarias” dentro del perimetro del archipiélago, segiin la delimitacion que
se realiza en el Anexo del EAC, como los restantes espacios maritimos que rodean
a Canarias sobre los que el Estado espaiiol ejerza soberania o jurisdiccion (art.4.3
EAC)”.

Considera por ello el dictamen que esta nueva regulacién, por tanto, desplaza
a la establecida en la Ley estatal 42/2007 —y, en consecuencia, a la normativa
reglamentaria de desarrollo de esta ley en este aspecto—, pues los titulos atri-
butivos de competencias lo constituyen los arts. 148 y 149 CE, los Estatutos de
Autonomia, y, excepcionalmente, las leyes estatales de transferencias o delega-
ciones en favor de las CCAA.

Esta interpretacion supone un paso més en las excepciones al principio de
territorialidad —tal y como antes fue expuesto— o incluso podria sostenerse
que es compatible con aquél, en la medida en la que, al formar parte la “aguas
canarias” del territorio autonémico, el ejercicio de competencias sobre el mismo
estaria dentro de los margenes constitucionales del principio de territorialidad.
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